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| A POLITICA COMERCIAL DE ESTADOS UNIDOS.
ALGUNAS CONSECUENCIAS PARA MEXICO

El presente trabajo examina la evo-
lucion histérica reciente de la poli-
tica comercial de Estados Unidos,
analizandose las caracteristicas de
las normas vigentes, asi como sus
implicaciones para México; el efecto
distorsionador de costos y 9enera-
dor de mas desviacion que de crea-
cion de comercio que producen el
Acuerdo Multifibras y las Reglas de
Origen de la Industria Automotriz,
tal como se han incorporado al
Tratado de Libre Comercio de Ame-
rica del Norte (TL.can). Se contina
con el examen de los mas significa-
tivos efectos que dicha normativi-
dad tiende a producir en la econo-
mia ¥ la sociedad mexicanas.

En un rango que ha resultado
mucho menos significativo que los
avances en materia de comercio glo-
bal y, dentro de éste, intraindustrial,
el 1.can adolece de un cuerpo de
previsibles complicaciones que deri-
va, de un lado, de la permanencia
de una suerte de inercia proteccio-
nista, apreciable en la letra de la
norma y en la practica de la politica
comercial de Estados Unidos; de
otro, de la perpetracién de formas
diversas de pirateria en México que,
en el rengidon de inversién, agreden
los derechos de propiedad intelec-
tual, preocupacion cierta de los
paises productores de tecnologia,
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Introduccion

En un rango que, vale la pena reconocerlo, ha resultado mucho menos significativo que
los avances en materia de comercio global y, dentro de éste, intraindustrial, el Tratado
de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) adolece de un cuerpo de previsibles
complicaciones que deriva, de un lado, de la permanencia de una suerte de inercia pro-
teccionista, apreciable en la letra de la norma y en la practica de la politica comercial
de Estados Unidos (que son el tema del presente trabajo); de otro, de la perpetracion de

formas diversas de pirateria en México —tema que rebasa las pretensiones de este articu-

lo— que, en el renglon de inversion, agreden los derechos de propiedad intelectual, preo-
cupacion cierta de los paises productores de tecnologia. Proteccionismo, pirateria y otros
elementos formales, cobijados por el propio instrumento, como la permanencia del Acuer-
do Multifibras y las Reglas de Origen de la Industria Automotriz, tienden a producir
mucha mas desviacion que creacion de comercio y, en circunstancias de mayor competen-
cia comercial entre bloques, podrian originar un inadecuado cuerpo de agrandadas com-
plicaciones, entre otras cosas, por la solidez y magnitud de la politica comercial esta-
dounidense y, en el caso mexicano, por la extraordinaria valvula de escape que, para
la combinacidn perversa de desempleo y demografia, ha significado la informalidad
y, dentro de ella y conviviendo con otras formas de ilegalidad, la pirateria.

Como puede apreciarse, el asunto rebasa la tranquilizante observacién de Sidney Wein-
traub, de que lo sorprendente, en este caso, seria que no hubiera problemas.! La exclusion
deliberada del factor fuerza de trabajo, en el cuerpo del TLCAN, la recurrencia y profun-
didad de las crisis del sistema econdomico mexicano y, en el momento del crecimiento de
la inversion, el reflejo mucho menos que proporcional en la ocupacion, son elementos en
los que se ha apoyado una cierta indulgencia del gobierno mexicano, amén de las clien-
telas politicas tradicionales, respecto al fendomeno de la informalidad y del amplio espec-
tro de practicas ilegales que cobija. Al lado de la migracion ilegal, el problema se
encuentra en definitiva alejado de cualquier solucidon plausible y, no s6lo por ello, su
analisis escapa a la tematica de este articulo. »

* Profesor-investigador de la Universidad Auténoma Metropolitana, unidad Xochimilco. El autor agradece los
comentarios de dos arbitros anénimos.

I Weintraub [1997].



El presente trabajo se inicia con el examen de la evolucién
historica reciente de la politica comercial de Estados Unidos,
analizandose las caracteristicas de las normas vigentes y
del debate en curso en aquel pais, asi como sus implicacio-
nes para Meéxico. En esta parte se destaca la afieja contra-
diccion que representa la convivencia de un solido discurso
librecambista con una practica, mas solida atin, de corte
proteccionista; se analiza el efecto distorsionador de costos
y generador de mas desviacion que de creacion de comercio
que producen el Acuerdo Multifibras y las Reglas de Origen
de la Industria Automotriz, tal como se han incorporado al
TLCAN. Se continua con el examen de los mas significativos
etectos que dicha normatividad tiende a producir en la eco-
nomia y la sociedad mexicanas. Por tltimo, se intenta cons-
truir un cuerpo de conclusiones preliminares, en virtud de las
dificultades, cercanas a la imposibilidad, de que un instru-
mento de libre comercio, como el TLCAN, logre modificar las
inercias de la politica comercial estadounidense o los proble-
mas estructurales y, dentro de ellos, los rezagos sociales de
Meéxico.

La politica comercial de Estados Unidos

En las siguientes paginas se hace una presentacion, cierta-
mente esquematica, de las principales caracteristicas que
han acompaiiado a la evolucion historica de la legislacion
comercial estadounidense, que arranca con los elementos
relativos'a la sola negociacion tarifaria; de ahi se sigue
una breve explicacion de los momentos estelares de esa
normatividad.

Referentes fundamentales

Para una mejor comprension del cuadro anterior, se des-
cribe el sentido de las diversas normas comerciales, en el en-
tendido de que las cuatro primeras solo se refieren a las fun-
ciones del Poder Ejecutivo en la determinacion de las tarifas
de importacion.

1. La seccion 252 de 1962 fue el antecedente de la seccidon
301.

2. La seccion 301 de 1974 constituyo la base de la legis-
lacion comercial de Estados Unidos y su objetivo funda-

mental es controlar las politicas comerciales de los otros
paises a partir de la decision unilateral de tener influencia

en el comercio que pudiera afectar a la planta productiva
estadounidense.

Evolucion histérica de la legislacion
comercial de Estados Unidos

Aspecto relevante

Observaciones

1913 Tasa tarifaria de 15% Negociacion tarifaria

1922 Tasa tarifaria de 40% Idem.

1932 Tasa tarifaria de 60% Idem.

1934 Ley de Comercio Reciproco Funcion delegada al Ejecutivo.
1962 Ley de Expansion Comercial En la seccion 252 faculta al

Ejecutivo para restringir las

importaciones a partir de

consideraciones de seguridad
- nacional

1974 Sistema General de Preferencias  Seccion 301,
1979 Arancelarias Inclusion del fast track.
1984 Ley de Acuerdos Comerciales Inclusion de servicios e inversion.
1988 Acuerdo de Libre Comercio Super 301 y 301 especial.
con Israel
1992-1993 Omnibus Trade and Recoge toda la legislacion previa.

Competitiveness Act TLCAN

3. El mecanismo de la via expedita (fast track) se concibid
para acelerar y aprobar los resultados de las negociaciones
en el Congreso € introdujo modificaciones sustanciales en
materia de antidumping y derechos compensatorios a partir
de los cuales el presidente podia tomar decisiones acordes

con la ley nacional aunque se contrapusieran a los acuerdos
multilaterales.

4. La misma legislacion de 1979 incorpord la prueba de dafio
en materia de derechos compensatorios y adopt6 el meca-
nismo de undertaking, por el que los exportadores pueden
evadir los procedimientos que se les inician por dumping y
derechos compensatorios si aumentan unilateralmente sus
precios. En el caso de los subsidios también se puede sus-
pender la demanda si el exportador acepta limitaciones
cuantitativas (restricciones voluntarias) a sus ventas en el
mercado estadounidense.

5. En lalegislacion de 1984 se avanz6 en una interpretacion
unilateral de lo que el sistema internacional de comercio de-
bia ser y se definieron los términos de no razonable, injus-
tificable y discriminatorio. Por no razonable se entienden



aquellos actos que violan o son incompatibles con los dere-
chos internacionales de Estados Unidos; injustificables son
todas las politicas que limitan los derechos legales de Esta-
dos Unidos en cuanto a obtener el trato de nacion mas favo-
recida, trato nacional, derecho de establecimiento o protec-
cion de la propiedad intelectual; son discriminatorios todos
los actos, politicas o practicas que le niegan a los estadou-
nidenses un trato de nacién mas favorecida para sus bienes,
servicios o inversion.

6. La misma legislacion abordo la materia de los subsidios,
incluyendo los dafios probados, el concepto de amenaza de
dafio y el de dafio acumulado. Las compras de determinados
bienes pueden limitarse con la mera “amenaza” de dafio a un
sector y sin que se haya llegado a la prueba de dafio, ademas
de que todas las exportaciones de un determinado producto
son sumadas para calcular el dafio total, aun cuando las
exportaciones de ciertos paises sOlo representen una pe-
queiia proporcion. En este cuerpo normativo, también, se dio
cobijo a los intereses que representan algunos congresistas,
vinculados a los productores de acero, calzado, ferroalea-
ciones, vino, textiles y derivados de la leche, entre otros.?

7. La legislacion de 1988 es la mas extensa en materia co-
mercial en toda la historia de Estados Unidos, la mas detalla-
da politica proteccionista, edificada al cobijo del mas audaz
discurso librecambista.? Esta ley incluyo, ademas de cues-
tiones comerciales, disposiciones de politica financiera inter-
nacional, practicas extranjeras corruptas, competitividad,

2 Al respecto, James K. Galbraith [1994] afirma: “Asi, hasta principios
del decenio de 1970, la extraccién petrolera nacional estuvo protegida
por las cuotas que se fijaban para la importacion de petroleo; desde 1962,
la industria textil se encuentra al amparo del Acuerdo Multifibras, que
estableci6 cuotas con las que se pretendia reducir la penetracion de los mer-
cados de Estados Unidos por telas y prendas extranjeras economicas;
durante el decenio de 1970, la administracion del presidente Carter, en fin,
intervino varias veces para impedir, mediante la ayuda al comercio, el
inminente derrumbe y la reestructuracién de la fundamental produccion
de acero estadounidense. Incluso se han aplicado restricciones aun mas
extremas, aunque con algunas omisiones, a los productos lacteos (feudo
politico de Wisconsin), al azicar (feudo politico de Louisiana) y a los ci-
tricos (feudo politico de Florida). Una disposicion bien conocida restrin-
ge el uso de barcos construidos en el extranjero para el comercio y la pesca
de cabotaje.

3“La politica comercial estadounidense se torno fuertemente protec-
cionista durante los afios del presidente Reagan. Es mas, todas las
nuevas restricciones comerciales fueron iniciadas o aprobadas por su
administracion, a pesar de que en su retorica publica daba un respaldo
generalizado al libre comercio.” William Niskanen [1988].

tecnologia, educacioén y capacitacion. La reglamentacion
interna de esta ley se enfoc6 hacia el aumento de la compe-
titividad del pais, mientras que en el ambito internacional
promovio la igualdad en materia de competencia internacio-
nal. La seccion 301 se modifico para disminuir los poderes
discrecionales del presidente y transferirlos a la Oficina del
Representante Comercial (USTR, por sus siglas en inglés),
haciendo mas especificos y delimitados los aspectos que
no eran razonables, no justificables y discriminatorios. La
ley incluyé una disposicion segin la cual el representante
comercial deberia identificar las acciones prioritarias en
materia de liberalizacion comercial que tendrian un impac-
to significativo para aumentar las exportaciones estadouni-
denses. M4s temprano que tarde, la comunidad internacional
sefiald a estas acciones como propias de un agresivo uni-
lateralismo.*

8. Este mismo cuerpo normativo originé la super 30/ y la
301 especial, que crearon las disposiciones para proteger
la propiedad intelectual. Los derechos compensatorios y
el antidumping son dos de los mecanismos mas complejos
de la proteccion comercial; los paises que recurren a ellos de
manera regular son, en primer sitio, Estados Unidos, segui-
do de los que componen la Unién Europea, Canada y Aus-
tralia. En el primero de ellos, de 90% de los casos en que
se ha invocado la existencia de dumping o de subsidios, solo
en 30% se ha comprobado dafio a la industria local; sin
embargo, en muchos de estos casos se han llegado a esta-
blecer impuestos compensatorios ante la sola amenaza de
dafio. Con la 301 especial se introdujo la diferencia entre
paises que estan en lista de observacion y los que se encuen-
tran en lista prioritaria; al lado de Portugal y Malasia, a
México se le elimind de ambas listas, aunque la mayoria
de los paises considera que esta seccion es proteccionis-
ta e injusta.

4 Resulta conveniente reproducir la opiniéon de dos destacados econo-
mistas estadounidenses sobre esta ley: “El Congreso aprobo hace poco
la més importante de las leyes proteccionistas, la' Omnibus Trade and
Competitiveness Act de 1988, que epdurece significativamente la politi-
ca comeércial estadounidense. A pesar de la oposicion de la mayoria de
los ecodomistas al proteccionismo, éste sigue siendo tan fuerte como
siempre, asi que parece una posibilidad real que en los proximos anos
los Estados Unidos cambien bruscamente su largo.compromiso de cua-

tro décadas con los principios del libre comercio.” Paul R. Krugman y
Maurice Obstfeld [1994].



B S~ % S 1 S _ SR R N NS

9. El alcance extraterritorial de la legislacion estadouniden-
se, por sus consecuencias palpables y sus amenazas ciertas,
aparece como el elemento mas pernicioso, siempre que se
conserve el animo discursivo de otorgar un ambiente justo
y limpio al libre comercio globalizado.

Este cuerpo de referentes en muy buena parte explica el pa-
pel definitivo que la politica comercial ha tenido en el de-
sarrollo de la competitividad de las empresas de Estados
Unidos; es a partir de la insuficiencia de tales normas, reco-
nocida explicitamente por el presidente Clinton y el vice-
presidente Gore,’ que se impulsa la concepcion del llamado
comercio estratégico, en el que la funcion desarrollada por
la politica comercial se habra de complementar con politicas
eficaces en materia de tecnologia y competitividad nacio-
nales, asi como con una coordinacion mas estrecha entre las
dependencias gubernamentales que intervienen en el comer-
C10 y en otros campos.

Dos relevantes estudios, de 1992 y 1993, que se destinaron
al analisis de casos relativos a negociaciones sobre tecno-
logia de punta, han fortalecido la extraordinaria influencia
de esta novedosa concepcion.® A pesar de su influencia,
especialmente en el propio circulo del poder politico de Es-
tados Unidos, la concepcion del internacionalismo compe-
titivo y del comercio estratégico que est4 en el corazén de
las elaboraciones de Tyson, y que consiste en la definicién
de medidas claras de intervencionismo estatal para elaborar
politicas sectoriales, ha recibido una fuerte critica académi-
ca, proveniente de Paul Krugman, a la luz de dos considera-
ciones fundamentales, respecto al hecho de que la econo-
mia de una nacién no es igual a la de una corporacién y al
pobre efecto que un serio impulso a las empresas de alta
tecnologia habria de tener en el ingreso nacional. Krugman
concluye la critica al libro de Tyson de la siguiente forma:

Asl que uno se preocupa acerca del efecto final de Who's
Bashing Whom? ;Ayudaré a llevar a Estados Unidos a una
compleja estrategia comercial? ;O terminara dandole brillo
intelectual a una politica crudamente beligerante, una poli-
tica formulada por gente que no s6lo no ha superado la

> William J. Clinton y Albert Gore [1993].
S Cfr. Laura D’Andrea Tyson [1992], y Council of Competitiveness
[1993].

sabiduria convencional sobre el comercio internacional sino
que literalmente no tiene la menor idea acerca de é177

Entre los mecanismos que producen mas desviacién que
creacion de comercio destacan el Acuerdo Multifibras y
las Reglas de Origen de la Industria Automotriz, cuyas
caracteristicas se analizan a continuacion.

Entre las industrias que mas frecuente y mayor conflicto
han enfrentado en la historia del comercio internacional se
encuentra la textil que, tanto por su caracter fundador del sis-
tema mundial, cuanto por las tradicionales aficiones protec-
cionistas de las economias més avanzadas, se cuenta entre
las que mayor proteccion han recibido.

El proteccionismo en esta industria se alimenta, también, por
el papel que ocupa en las economias desarrolladas como
sector importante de la produccién y como fuente de em-
pleo. Las medidas proteccionistas afectan frecuentemente a
las economias exportadoras de productos textiles, general-
mente en desarrollo, que gozan de importantes ventajas
comparativas tanto en la produccioén de insumos cuanto en
los bajos salarios.

Ante esta situacion, el gobierno de Estados Unidos comen-
z0 a promover acuerdos de ordenacion del mercado mundial
de textiles, tras la conclusion de la Segunda Guerra Mun-
dial, especialmente durante los afios sesenta. En 1974 se fir-
mo el Acuerdo Multifibras (AMF), renovado en 1977, 1981,
1986, 1991y, en la conclusion de la Ronda de Uruguay del
GATT se le extendid la vigencia por cinco afios maés.

El AMF establecié mecanismos para asegurar la reduccion
de barreras al comercio de textiles y asi lograr una libera-
lizacién gradual y ordenada del mercado. El mecanismo
consiste en la firma de acuerdos bilaterales entre los paises
importadores y los exportadores que establecen cuotas a la
exportacion de textiles, de manera que no distorsionen el
mercado interno de los importadores.

El AMF regula alrededor de 66% del comercio internacio-
nal de textiles, que llegé a 196 000 millones de dolares en
1990. México participé con 0.7% de ese total, mientras

7 Paul R. Krugman [1999].



Estados Unidos lo hizo con 20%. El AMF, suscrito por 41
paises, opera mediante la imposicion de cuotas a las expor-
taciones de textiles a los paises desarrollados, especialmente
a Estados Unidos, de manera que ¢€stas no crezcan mas
alla de 6% anual. Su vigencia constituye un punto de ten-
sion en el comercio internacional por cuanto la 1mposi-
cion de cuotas contraria las normas del GATT y porque los
paises exportadores demandan el desmantelamiento del AMF,
mientras los importadores, hasta ahora con €xito, solicitan su
prolongacion. La existencia de este acuerdo, frente a la nor-
matividad del GATT y a la que previsiblemente adopte la
OMC, ha constituido y constituira un excepcion en la libertad
del comercio internacional.®

La inclusion de la industria textil en el TLCAN est4 subor-
dinada, mientras se prolongue su vigencia, al AMF.

En lo referente a las reglas de origen, en la historia del TLCAN
resalta la fortha en que los tres paises signatarios esta-
blecieron tales instrumentos, en muchos casos con un carac-
ter francamente proteccionista. A las industrias consideradas
vulnerables se les impusieron restricciones especiales, como
es el caso de algunos productos lacteos, azucar, cacahuates,
frutas, legumbres, calzado, textiles y prendas de vestir, bie-
nes automotrices y algunos componentes electronicos. Estas
reglas son en extremo complejas y se establecio una regla
de origen para cada producto, con lo que se definieron diver-
sos grados de proteccion para los sectores productivos. De
esta forma, las reglas de origen no sélo persiguen la defini-
cion y el acotamiento de los bienes originarios de la region,
sino que también se han convertido en instrumentos de poli-
tica industrial.

En el caso especifico de la industria automotriz, ademas de
aplicar el método de clasificacion arancelaria,’ se establec10
la nerma de aplicar una de las opciones del método de con-

8 Cfr. Nafin [1992].

9 Corresponde al Sistema Armonizado de Clasificacion Arancelaria
(saca), creado por el Consejo de Cooperacion Aduanera de Bruselas. El
SACA clasifica los bienes por secciones, capitulos, partidas, subpartidas y
fracciones. Esta clasificacion se realiza mediante un codigo de ocho
digitos. Los dos primeros corresponden al capitulo, los dos siguientes a
la partida, los que siguen a la subpartida y los dos ltimos a las clasifi-
caciones especificas de cada pais; sélo los seis primeros digitos son
comunes a todos los paises.

tenido de valor regional.!® El calculo de tal valor en esta
industria es de los mas complejos y favorece especialmente
a Estados Unidos, ya que en lugar del metodo de acumu-
lacion se acordd un rastreo!! de cada una de las etapas del
proceso, elevando el contenido regional a un porcentaje
mayor (entre 60 y 62.5%, segun el tipo de vehiculo) al del
promedio general de bienes.

En el tratamiento que da el TLCAN a las reglas de origen de
la industria automotriz se aplica el método de cambio de cla-
sificacion arancelaria y el método de costo neto, de acuerdo
con el articulo 403 de ese instrumento. Por lo que hace al
calculo de valor de contenido regional, los productos auto-
motrices se agrupan en dos grandes apartados, de acuerdo
con el anexo 403, capitulo 87, del TLCAN:

a) Categoria A: automoviles, camiones ligeros y las partes
de estos vehiculos que figuren en el anexo 403.1 del tratado.
Dentro de esta categoria hay dos posibilidades para deter-
minar si un bien es originario:

a.l) si el bien puede dar el salto arancelario, de acuerdo
con lo establecido en el anexo 401, capitulo 87 del TLCAN,
se considerard como originario;

a. 2) si el anexo 401, capitulo 87 del tratado especifica que
el bien esta sujeto al requisito de valor agregado, entonces el
productor debera sumar el valor de transaccion de los mate-
riales no originarios incorporados en la produccion del bien
en cuestion, siempre que los materiales no originarios figu-
ren en la lista del mismo anexo y capitulo.

10 Con arreglo a este criterio, se considera a un bien como originario de
un pais o regién si su valor agregado nacional o regional es superior a un
porcentaje predeterminado del valor total del producto. El valor agrega-
do consiste en el porcentaje del valor total de dicho producto que repre-
sentan los insumos nacionales o regionales incorporados a la produc-
cion y el costo de fabricacion realizado en el pais o en la region. Hay
dos métodos para el calculo de contenido nacional o regional: el del valor
de transaccion y el de costo neto. El exportador podra elegir el método
que mas le convenga; sin embargo, en el caso de algunos bienes se exi-
gird la aplicacion del método de costo neto en tanto permite mayor pre-
cision en el célculo.

L1 Por rastreo se entiende la ubicacion precisa, a lo largo de la cadena pro-
ductiva, de los bienes no originarios. Rastreando paso a paso hacia atras
el proceso productivo, las partes importadas e incorporadas en la produc-
cion de los vehiculos, se elimina la posibilidad de calificar como conte-
nido regional a un bien mediante la simple agregacion.
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Este aspecto del TLCAN, en el que la eeonomia mejor integra-
da obtiene ventajas inalcanzables para Canada y México,

no es mds que una herencia del T ratado de Libre Comercio

entre Canad4 y Estadns Unidos de 1990, en el que el pri-
mero encontrd un mane;o racmrentemente arbltrann del

segundo. Llama la atencion que la cumplejtdad del trata-
miento de estas reglas de origen corresponda a lo que se ha
ido convirtiendo en la mdustrla de Norteamérica, la automo-
triz, en la que se verifica el mas lmpnrtante comercio intra-
industrial y en la que, con notoria desventaja para México,

se espera generar la més alta especializacion productiva.

México alcanza los resultados menos plausibles en este pro-
ceso, a los efectos del horizonte tecnolégico de los eslabones
de la cadena productiva en la que se ocupa la fuerza de tra-
bajo nacional y, también, a los efectos de los niveles de pro-
ductividad resultantes de ese horizonte.

Algunas i_m’pl_iizat_:im.ie__s.pﬂar'a México

El amplio espectro de efectos que la normatividad comer-
cial estadounidense tlene para México van desde la asime-

tria juridica hasta los mas detallados impactos sectoriales. En -
el presente apartado se enumeran y analizan algunas, las

mas relavantes de esas 1mphcac1ﬂnes

a) En materia juridica, se Obsar?a_ uﬁa- importante asime-
tria entre ambas naciones, toda vez que, mientras para Méxi-

12 Noemi Hernandez [1996].
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e los articulos GﬂﬂSﬂtﬂClOﬂﬂlﬁS Sllpﬂflﬂr' asepal-

_ superior, también, a las cnnsﬁtucmnes de lﬂS esmdﬂs de la g

federa,f:lén con apllcacmn inmediata- ﬁﬂ tnda la ‘nacion,
para Estados Unidos es un mstrumsnte reglamﬂntadﬂ a

través de una ley de unplementa(:lén, sin-obli gatanedﬁen -
~ ciertos items, como las compras guberﬂmnentales paralos

gobiernos de los estadns federadﬂs 0, en ei caso de Cana-
da, para las prnvmcms - |

B b) en materia cnmerci’al resulta :iué: de las 7 300 part:das
- arancelarias que liber6 Estados Unidos para México el 1

de'enern de 1994, 4 200 cﬂn'espnnden ala cunsnlldacmn del
libre in Ingreso del Slstema General de Preferencms (SGP) )

“que constituye el tnico reconocimiento, en todo el cuerpo

del tratado, a la cnndlcléﬂ de economia 1no desa:rmllada
7

que caracteriza a México; de ntm laclﬂ el elevado porcen-
taje de componentes re:gmnalas en insumos y/o valor agre-
gado, establecido en las reglas de ongen del TLCAN cer-
cano al 50% en promedio, se coloca muy por encima del de
32% con el que se benefician otros pa.lses no desarrolla-
dos con el sGP, como es el caso de la mayoria de los del Ca-
ribe, mismos que, hasta la fecha, no han signado ningan
instrumento de libre comercio con Estados Unidos;

c¢) hay otra asimetria, relativa al tiempo de desg'ravac_iﬁn-'
arancelaria que, para los casos de Canada y Estados Uni-
dos, arranca desde 1947, con la creacion del GATT, mientras
Meéxico ingresa a ese organismo multilateral en 1986, sin
antecedentes documentables de desgravacion arancelana
mucho menos visibles al calor de la estrategia de sustitu-
cmn de tmyormlﬂnes orientada a crear un enorme manto
proteccionista, del que se beneficio, Lucluswe una porcion
considerable de meﬁcwncm pmductwa

d) las exigencias'de requerimientos de cambios c.:le: cl'aﬂiﬁ-' o

~ cacion arancelaria y de alto contenido de valor regional, asi

como la, clasificacion de no orginario a un bien aun cuan-
do cumpla con el cambio de clasificacion arancelana hasta
el nivel de cuatro digitos, y el establecimiento de excep-

~ ciones para los bienes de las mdustnas que se desea pro-

teger se han traducido en distorsiones de cnstos y precms



en los distintos eslabones de la cadena productiva, con un
dano mucho mayor para ¢l caso de las economias menos
integradas, como le acontece al sistema econOmico mexi-
cano; entre los saldos mas visibles de la apertura econo-
mica y comercial que ha experimentado México resalta la
desimtegracion de cadenas productivas, con cargo a la com-
pra preferente de bienes intermedios y de capital prove-
nientes del extranjero, especialmente de Estados Unidos;

e) por lo que hace al sector agropecuario, a pesar de que
en los tres paises esta protegido, hay asimetrias de un peso
extraordinario, explicables a la luz de distintos procesos
historicos de cambio estructural, visible y exitoso en Ca-
nada y Estados Unidos y fallido en México, y explicables,
tambi€n, a los efectos en poblacién ocupada, tamafio del
producto respectivo y mecanismos de subsidio y fomento;

f) hay ahora mucho mas trabajadores agricolas en México
que en Estados Unidos, produciendo un volumen total
menor. Por otra parte, 80% de la fuerza de trabajo agrico-
la en California es de origen mexicano. Aunque la parti-
cipacion de la agricultura en el empleo total ha bajado en
ambos paises, el nimero de personas dependientes del
ingreso agricola se ha duplicado en México desde la Revo-
lucion, en tanto que en Estados Unidos ha disminuido. Mien-
tras se expande el tamano medio de los predios agricolas
en Estados Unidos el de los predios mexicanos se contrae.
Las obras de riego y la revolucion de las semillas y los ferti-
lizantes han transformado s6lo un area limitada de la agri-
cultura mexicana, sobre todo en el noroeste y las regiones
costeras, mientras que las areas de temporal mas densa-
mente pobladas producen para subsistencia. Al norte de la
frontera, en cambio, el crecimiento de la productividad ha
transformado desde los afios treinta gran parte de la agri-
cultura norteamericana."

De otro lado, M. Cardero nos recuerda que:
E1 valor del producto agropecuario estadounidense es superior

a los 80 millones de dolares, lo que equivale al 40% del PIB de
Meéxico. Casi la cuarta parte de la PEA mexicana (23%) esta

13 Bruce F. Johnston, Cassio Luiselli y Clark Reynolds [1988].
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dedicada a actividades agropecuarias mientras que en Estados
Unidos se dedica a esta actividad sélo el 2.8% y en Canada
el 3.3%. La participacion de los subsidios como porcentaje
del producto agropecuario de la Unidon Americana equivale

al 30% y en Mexico es de solo el 2.9 por ciento.'

Ya en el texto del tratado, México no consiguid que se reco-
nociera su condicion de pais en desarrollo, no se acepto
que el porcentaje de apoyo para que las exportaciones
mexicanas estuvieran exentas de arancel o medidas com-
pensatorias fuera de 30%; se quedoé sélo en 5%. Tampoco se
le permitio otorgar subsidios a los productores de cultivos
de narcoticos 1licitos para promover su retiro, ni subsidios a
los insumos agricolas para los productores mas pobres, ni
se le permiti0 otorgar apoyos para la comercializacion y el
transporte a los productos de exportacion. En la calificada
opinion de Patrick Low:

Las concesiones otorgadas por Mexico en el sector agricola
resultan sorprendentes. LLa apertura agropecuaria con res-
pecto a su principal socio comercial, al que se destinan cerca
de 95% de las exportaciones agropecuarias, sera total en el
ano decimoquinto del TLC. Las pocas ventajas obtenidas en
las negociaciones, en el azicar y el jugo de naranja, fueron
modificadas y postergadas a ultima hora. Este sector, que
solo representa entre el 3 y el 3.5% del piB de las otras dos
naciones, en México significa entre el 7 y el 9% de su PiB.
Y lo mas importante: alrededor de 25 millones de mexicanos
viven del campo, de modo que el impacto social y economico
de estos cambios tendra vastos alcances [...] Las politicas de
fomento son muy limitadas para revertir las condiciones
de postracion en las que se encuentra la agricultura mexica-
na, justamente cuando se firma un acuerdo de apertura total
del sector con dos paises que mantienen politicas permanen-
tes y de amplio apoyo para su sector agricola, en el cual vive
un porcentaje muy reducido de su poblacion.'s

Se ha insistido en la posibilidad de que, al calor de la aper-
tura, se origine una reestructuracion de la produccion agro-
pecuaria en América del Norje, de manera que Canada y
EstadosUnidos exporten granos y leche a México, mientras

14 Maria Elena Cardero [1996].
15 Patrick Low [1996].



éste habra de vender frutas y vegetales a sus socios del norte.
Las repercusiones productivas en México, con arreglo a
este supuesto, serian de gran efecto, ya que las zonas pro-
ductoras de hortalizas se encuentran en las regiones del
norte, mientras que las productoras de maiz estan en el
centro y en el sur. La reconversion de la produccion de estas
ultimas resultaria altamente improbable, ya que en su ma-
yor parte son tierras de temporal que carecen de infraes-
tructura para modificar el tipo de cultivos, por lo que cabria
esperar que la apertura a las importaciones de los bienes
de consumo basico ocasione un gran desplazamiento de
la poblacion campesina hacia otras regiones e, incluso, hacia
Estados Unidos.

g) por lo que toca a la inversion, que significa el mas noto-
rio avance en la formalizacion de los instrumentos de libre
comercio, la asimetria apreciable es que mientras para
los dos socios del norte, con el antecedente de su previo
acuerdo, no representd ningun cambio en sus respectivas
normatividades, para México ha implicado un cuerpo de
modificaciones radicales en la legislacion relativa a la inver-
s10n extranjera que, entre otros aspectos, significa el aban-
dono de la clausula Calvo, especificamente a partir del
capitulo X1 del TLCAN y que desde la Constitucion de 1857
y hasta la Ley para Promover la Inversion Mexicana y Re-
gular la Inversion Extranjera de 1973,'° estuvo presente en
la legislacion mexicana sobre el tema. Ninguna otra na-
c1on ha podido compararse con México en la frecuencia y
elevado rango otorgado a la clausula Calvo, dentro de su
propia normatividad econdmica, comercial y de inversion;
esta norma sugiere que, en la relacion entre una nacion po-
derosa y una débil, los inversionistas de la primera en la
segunda acostumbran invocar el poder politico y militar
de su nacion de origen para obtener beneficios superiores
a los de los inversionistas locales y establece que no debe
permitirse semejante privilegio, por lo que obliga a que
las demandas de los primeros se realicen en tribunales de
los segundos y de acuerdo con las leyes locales.

En el texto del tratado, la inversion extranjera estara sujeta
a trato nacional, trato de nacion mas favorecida, nivel de

'6 Para valorar la importancia de esta norma, a la luz de instrumentos
semejantes, como el Pacto Andino, resulta conveniente consultar el
anexo 1, al final de este ensayo.

trato (supone que siempre se debe otorgar el mejor entre tra-
to nacional y nacion mas favorecida), nivel minimo de trato
(conforme, por lo menos, a lo establecido por ¢l derecho
internacional). La apertura a la inversion extranjera equivale
a lo que se establece en el ambito de los bienes e incluye el
rubro de los servicios, muy por encima de lo que se estable-
c16 en el GATT al respecto, con la sola excepcion de aquellos
Servicios que, por distintas razones, ya se encontraban pro-
tegidos antes de la firma del instrumento, segun la logica
de la llamada clausula de precedencia.

Las opiniones de las autoridades mexicanas acerca de la
conveniencia de la inversion extranjera han diferido en el
tiempo. En los decenios de 1960 y 1970, cantidades im-
portantes de inversion extranjera directa ingresaron al
pais, relacionados en parte con el establecimiento del sis-
tema de maquiladoras en 1965. Al comenzar la crisis de la
deuda, la inversion extranjera se redujo considerablemen-
te. El gobiemno liberalizo la ley de inversiones extranjeras
en 1984. Con las normas promulgadas en ese afio se intro-
dujo una interpretacion liberal de la ley de 1973 sobre inver-
siones extranjeras. Las directrices promulgadas en 1989
liberalizaron todavia mas los procedimientos y reforza-
ron el caracter automatico de la concesion de aprobacio-
nes; se abrieron nuevas areas de la economia mtemna a los
inversionistas foraneos, como las inversiones en los ban-
cos comerciales, companias de seguros y algunos tipos
de productos petroquimicos; ademas, fueron derogadas
todas las restricciones sobre permisos de tecnologia. Final-
mente, la ley de 1973 fue modificada en diciembre de 1993
en el contexto del Tratado de Libre Comercio de Ameérica
del Norte.'’

Adicionalmente, se crearon nuevas normas, como las re-
lativas a la regulacion de la transferencia de tecnologia
(1990), a las reglamentaciones en materia de propiedad
intelectual (1991), la Ley Federal de Competencia Eco-
nomica (1993), normas sobre metrologia y normaliza-
c16n (1990), desmantelamiento de la mayoria de los con-
troles de precios (medida atn en curso), ademas de otras
modificaciones reglamentarias relativas a sectores concretos
del sistema econdomico nacional.

17 Fernando Clavijo y Susana Valdivieso [1994 .



A manera de conclusion

El listado de efectos de la letra y la operacion del TLCAN,
ademas de los consignados, incluye aquellos que se verifican
en las compras gubernamentales, 1a propiedad intelectual
y el sector financiero; sin embargo, de acuerdo con la cir-
cunstancia mexicana, los aqui analizados, desde mi punto
de vista, conforman el cuerpo de efectos mas directamen-
te derivados de la continuidad de significativas expresiones

proteccionistas, en la ley y en los hechos, de los gobiernos de
Estados Unidos.

La eventual modificacion del texto del TLCAN, en su caso,
habra de exigir una mayor flexibilidad estadounidense, de
manera que aquellas normas contrarias a la vigencia plena
del libre comercio —que facultan un comportamiento unila-
teral y ventajoso de esa economia— o bien desaparezcan de
la escena dominante o bien ocupen el lugar secundario que
les corresponde. Desde la perspectiva mexicana, como aqui
se ha intentado sefialar, se incurrié en muy profundas y muy
grandes concesiones que, con las briijulas dominantes de la
politica economica y de los intereses mas claramente repre-
sentados, parecen de muy dificil enmienda.

Los rezagos economicos y sociales de este pais, el efecto
concentrador de la riqueza y promotor de mayor desigualdad
que, ahora nadie lo discute, ha provocado la apertura indis-
criminada del sistema economico, pudieran convertirse, a la
no muy larga, en las mejores razones para repensar y, en
la medida de las posibilidades, reformar la letra de este tras-
cendente instrumento.

Anexo 1
Comparacion entre las regulaciones a la inversion
extranjera contenidas en el Pacto Andino
y en la ley mexicana de 1973

Pacto Andino Meéxico
1. El régimen se instaura como
consecuencia del Acuerdo de
Cartagena, en vigor a partir del
30 de junio de 1971.

1. El régimen se instaura con
la recopilacion de disposiciones
dispersas ya existentes, conforman--
do, junto con nuevos preceptos,

- un cuerpo legal unico. En
vigor a partir del 8 de mayo
de 1973.

2. Constituye una subregion
dentro de la ALALC para presentar
un frente comun en las relaciones
financieras internacionales.

3. Define varios conceptos sobre
inversion extranjera, inversionista
nacional y extranjero, empresa
nacional, mixta y extranjera, ctcétera.

4. Establece un minimo de 80% de
capital nacional para considerar
una empresa como nacional y de

51 a 80% para considerarla mixta.

5. No se autoriza inversion
extranjera en giros atendidos
satigfactoriamente por nacionales.

6. En la banca, los seguros y
empresas financieras en general,
se prohiben nuevas inversiones
extranjeras, y a las existentes se
les impone la obligacion de
transformarse en nacionales en
un término de tres afios.

7. En el sector de productos bésicos
(petroleo y minerales) se establece
un sistema de concesion en plazos
maximos de 20 afios, con preferencia
a las que se asocien con empresas
del Estado receptor.

8. En los servicios publicos se
prohibe nueva inversion extranjera,
salvo en las existentes para operar
eficientemente.

9. En general orienta la inversion
extranjera definiendo los campos y
formas en que puede operar para ser
complemento eficaz de la

imnversion nacional.

10. Estimula la inversion intrarre-
gional al exigir los porcentajes

de capital nacional mencionados

en el punto 4 y concediéndoles

los beneficios fiscales del Programa
de Liberacion del Acuerdo de
Cartagena.

ECONOMICO

2. Con jurisdiccion exclusivamente.

3. No presenta definiciones.
Considera la inversion extranjera

en funcion de la calidad de extranjero
del sujeto que la realiza, asi como a
las empresas mexicanas que estén
bajo el control de extranjeros por
cualquier titulo.

4. Solo se autoriza 49% como maximo
de capital extranjero, como regla general,
sujeto a excepciones y autorizacion
de una comision ad hoc.

5. No se autoriza inversion extranjera
en giros atendidos satisfactoriamente
por nacionales.

6. La ley en cuestion no las menciona,
pero estas actividades so6lo las pueden
realizar mexicanos o sociedades
mexicanas con clausula de exclusién de
extranjeros, y se encuentran bajo cierto
control del Estado, en otras normas.

7. Estas actividades se reservan de
manera exclusiva al Estado, a més de
ya estar nacionalizadas.

8. Reservados exclusivamente a
mexicanos o a sociedades mexicanas
con clausula de exclusion.

9. En general orienta la inversion
extranjera definiendo los campos y
formas en que puede operar para ser
complemento eficaz de la inversién
nacional y establece la pena de que el
extranjero que invoque la proteccion de
su gobierno perdera su inversion en
beneficio de la nacién (Cldausula Calvo).

10. Estimula la inversion nacional al
imponer como maximo 49% de capital
extfanjero en las empresas, por regla
general, con lo que se evita la
competencia desleal y la absorcion de
las empresas nacionales por parte de
extranjeros.



11. Se regula la inversion

extranjera indirecta.

12. Se previene el problema del
tipo de cambio y la convertibilidad
de la inversion para la
transferencia de las utilidades.

13. Regula la reexportacion de
capitales y utilidades y su

situacion fiscal.

14. Reglamenta la reinversion
de utilidades de inversiones
extranjeras.

15. Se instaura como obligatoria

la transformacion de las empresas
extranjeras en nacionales o mixtas,
con opcion preferente al Estado,
para que puedan disfrutar de las
ventajas del programa de
liberacion mencionado.

16. No se preve la convertibilidad
de empresas nacionales

en extranjeras.

17. Permte la adquisicion de
empresas nacionales sélo en
caso de quiebra inminente,
condicionada a su traspaso a
nacionales en un plazo no

mayor de 15 afios.

18. Suprime el anonimato,
estableciendo la obligacion de
acciones nominativas y la conversion
de las que fueren al portador en
nominativas, en un plazo de un ano.

19. Se establece todo un sistema

de tratamientos fiscales, del que

solo gozaran las empresas nacionales

y mixtas de los paises miembros y

las extranjeras en vias de transformarse

en nacionales o mixtas.

20. Se establece como obligacion de
cada pais miembro la creacion de un
organismo para la autorizacion,

registro v control de la inversion

11. Deja fuera de la ley la inversion

indirecta.

12. No se preve.

[3. No se prevé.

14. No se regula.

15. No se previene,

16. Se requiere autorizacion del organo
gubernamental correspondiente, para que
25% o mas de las empresas nacionales
sea adquirido por extranjeros, pudiendo
concederse opcion de preferencia a favor

de nacionales.

17. No se reglamenta.

8. Obliga a convertir en nominativos los
titulos de propiedad de extranjeros
(acciones, partes, sociales, etcétera) en
un plazo maximo de 180 dias. Las
inversiones mexicanas quedan

libres para promoverse.

19. Se carece de tal reglamentacion.

20. Se crea la Comusion Naclonal de
Inversiones Extranjeras integrada por
los titulares de siete secretarias de Esta-

do v un secretario Ejecutivo designado

extranjera. En su contexto se por el Presidente de la Repuiblica. Se
previene una serie de principios crea tambicn el Registro Nacional de
que deben normar el criterio y Inversiones Extranjeras dependiente de la
decisiones de los citados organismos. Secretaria de Industria y Comercio. Se

establece una serie de principios que guian
y norman el criterio y las decisiones de

la comision.'®
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